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[摘　要 ] 我国社会养老保险统筹层次过低是一个历史遗留问题 , 已不能适应当前经济社会发展的需要。提高社会
养老保险统筹层次是完善我国养老保险制度的迫切要求。然而 , 提高社会养老保险统筹层次的改革步伐十分缓慢 , 大部
分地区的统筹层次依然停留在市县级。其主要原因在于我国对养老保险实行属地化管理 , 形成了地方利益格局。本文从
政府机构垂直管理的角度探寻提高养老保险统筹层次的新途径。
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　　目前我国大部分地区的社会养老保险统筹层次依然停
留在市县级 , 这种低层次的统筹制度存在严重的弊端 : 一
是严重阻碍了劳动力的合理流动 , 不利于统一的人力资源
市场的形成 ; 二是影响了统筹基金的社会互济功能 ; 三是
不利于企业的公平竞争 ; 四是由于基金分散管理 , 导致养
老基金保值增值困难。因此 , 为了更好地发挥社会养老保
险的社会功能 , 建立全国统一的养老保险制度 , 提高养老
保险统筹层次势在必行。由于我国幅员辽阔 , 经济发展水









我国对养老保险实行属地化管理 , 市 (县 ) 养老保
险经办机构仍然隶属于地方管理 , 地方政府的利益必然是
市 (县 ) 养老保险经办机构的首选目标。而省级统筹的
目标则是综合平衡全省各地市、各行业部门之间的利益。
这就出现了省级养老保险机构和市 (县 ) 养老保险机构
目标利益的不一致 , 使得省级统筹难以实现。主要表现
在 : 第一 , 市 (县 ) 范围内自我调剂、自求平衡难以实
现。实行省级统筹后地方首先要在其范围内进行余缺调
剂 , 自求平衡 , 自求平衡后基金仍有缺口的由省进行调
剂。但是 , 目前绝大多数县市基金当期收缴率较低 , 本身
就有缺口 , 根本不能上缴省级统筹 , 省级调剂基金不能到




被当作当地政府财政收入的一部分 , 管理使用权在当地 ,
这样就形成了以市、县为单位的利益格局。不同地区间资
金无法调剂 , 出现部分地市养老保险基金有结余但调不出









垂直管理和分级管理 (即属地化管理 ) 是相对而言
的。属地化管理的政府职能部门通常实行属地政府和上级
部门的 “双重领导 ”, 上级部门负责管理业务 “事权 ”,
属地政府负责管理 “人、财、物 ”。政府职能部门实行垂
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系的行政管理层分中央和省 (直辖市 ) 二级行政管理体
制 , 中央一级为社会保障部 , 省一级为省社会保障厅 , 省









央政策的权威性 , 防止再出现各个地区各搞一套 , 互相之
间难以衔接的混乱局面。为了加强中央对各省社会保障厅
的领导控制 , 应把省社会保障厅的人事任免权集中到社会
保障部 , 二者不能仅仅只是业务政策指导关系。同时 , 在
社会保障部设立社会保险监督司 , 负责对各省社会保障厅
的监管。对于管理不善或违法违规的省社会保障厅 , 社会
























厅垂直管理 , 各级社保机构不再隶属于地方政府 , 由省社
会保障厅直接领导。这样做才能保证政令畅通 , 令行禁
止 , 提高工作管理效益。各级社会保险经办机构的领导干
部由省社会保障厅任命 , 经费由省财政统一划拨 , 人员参
照公务员制度管理 , 业绩考核由省社会保障厅统一执行。
这种组织制度的实施 , 目的是改变各地养老保险经办工作




征收并管理 , 导致挤占、挪用养老基金的问题经常发生 ,
并且愈演愈烈 , 严重威胁了养老基金的安全 , 难以监管。
为此 , 实行垂直管理以后 , 养老保险基金的征收、管理和
支配权要收归省政府。具体实施办法是 : 在养老保险基金
的筹集上 , 统一由地税部门负责征收 , 改变目前有些地区
由地税征收 , 有些地区由社保机构征收的混乱局面。地税














好的 : 把养老金富余地区的结余资金统一上解省政府 , 然
后转移支付给养老金不足的地区 , 达到各地区养老金的互









基金 , 征收上来以后一律要上解省财政厅 , 不得滞留在地
方财政部门。
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